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Instytut Administracji i Prawa Publicznego UMCS
Zaktad Prawa i Administracji i Nauki o Administracji

Andrzej WROBEL

Koncepcja ente pubblico we wloskiej doktrynie prawa publicznego.
Zagadnienia podstawowe

The Conception of ente pubblico in the Italian Doctrine of Public Law.
Basic Issues

1. Administracja publiczna (la pubblica amministrazione) w znaczeniu pod-
miotowym nie jest tozsama z administracjg pafistwowa, tj. administracja wyko-
nywang przez organy pafistwa (amministrazione statale). Obok systemu organéw
administracji pafistwowej funkcje administracji publicznej we Wloszech wyko-
nuje réwniez zréznicowany pod wieloma wzgledami system podmiotéw, ktére sa
kwalifikowane przez doktryng i porzadek prawny jako podmioty wiadzy publi-
cznej (il porere pubblico) wchodzace w sklad systemu organizacyjnego admini-
stracji publicznej (la publica organizzazione), SciSlej — jako podmioty prawa
publicznego (enti pubblici)l.

Problem kwalifikacji r6znych rodzajéw administracji publicznej w znaczeniu
podmiotowym nalezy do szczegllnie skomplikowanych we wloskiej doktrynie
prawa publicznego. Wiaie si¢ to przede wszystkim z kryzysem koncepcji osobo-
wosci prawnej (personalita guiridica), kt6ra w starszej doktrynie prawa publicz-
nego stanowita punkt wyjscia i ostateczng miar¢ w wyjasnianiu struktury pod-
miotowej administracji publicznej; na system ten skladaly si¢ wyposazone w oso-
bowoS$¢ prawna podmioty ujgte w klas¢ os6b prawa publicznego. W nowszej li-
teraturze podkreSla si¢, ze koncepcja osobowoSci prawnej, powstalej na gruncie
prawa publicznego, nie jest w stanie w peini opisa¢ i wyjasni¢ zlozonych aspe-
ktéw organizacji administracji publicznej wsp6iczesnego pafistwaZ. Koncepcja

1 G. Guarino: L'organizzazione pubblica, Giuffré-Milano 1977, s. 211, niewlasciwo$¢ terminu
»Oorganizzazione amministrativa” wiaZe z przynaleinoscia do systemu organizacyjnego administracji publicz-
nej jednostek poza- lub niepafistwowych; por. takze G. Landi: voce ,Ente”, [in:] Enciclopedia del diritto,
vol. XIV, Giuffré-Milano 1965, s. 961.

2 G. Berti: Il principio organizzativo del diritto pubblico, CEDAM - Padova 1986, s. 14; por.
A. Massera: Contributo allo studio delle figure giuridiche soggettive nel diritto amministrativo. Vol. 1.
Stato-persona e organo amministrativo. Profili storico-dogmatici, Giuffré-Milano 1986, passim.
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osobowosci prawnej mogla stuzy¢ okreSlaniu istoty zjawisk zachodzacych w opar-
tej na zalozeniach indywidualistycznych administracji pafistwa liberalnego. W
warunkach wspOlczesnego pafistwa opartego na odmiennych zatozeniach teore-
tyczno-prawnych, pafistwa o celach nieograniczonych (fini illimitati), a zatem po-
szerzajacego zakres wladzy publicznej na obszary tradycyjnie wylaczone z jego
kompetencji, struktura podmiotowa administracji publicznej jest zmienna i r6z-
norodna, takie w tym znaczeniu, ze w jej sklad wchodza nie tylko osoby prawa
publicznego, lecz takZe inne podmioty o zr6Znicowanym prawnie statusie, np.
osoby prawa cywilnego wykonujace administracj¢ publiczng, organy-osoby pra-
wne (organi-persone), instytucje (istituzioni)3. Rozstrzyganiu watpliwosci doktry-
nalnych, odno$nie podmiotowej struktury administracji publicznej we Wloszech,
nie sprzyja rowniez kierujace si¢ wzgledami pragmatycznymi ustawodawstwo, ani
tez niejednolite i zmienne w tej materii orzecznictwo sagdowe4 Zarysowane pod-
stawowe kontrowersje nie zmieniajg jednak faktu, ze wspéiczesna administracja
wloska nie jest administracjg monistyczng ani w tym podstawowym znaczeniu,
Ze nalezy do wylgcznej kompetencji organ6w pafistwa, ani tez w znaczeniu, jakie
wynikalo ze znanego rozréznienia mi¢dzy administracjg pafistwowg bezposrednig
(amministrazione statale diretta) i administracja pafistwowg poSrednig (ammini-
strazione statale indiretta)3, ktére w istocie oznaczalo funkcjonalng, chociaz nie
strukturalng jedno$¢ administracji nomen omen pafistwowej. Wspotczesna wio-
ska administracja publiczna jest administracja pluralistyczna, nie tyle w sensie
socjologicznym czy politycznym, ktére uwzgledniajg wielo$¢ oSrodkéw wiadzy
publicznej (centri di pubblici poteri), ile w znaczeniu prawnym, wynikajacym bez-
posrednio z przepis6w Konstytucji wloskiejé. Na podstawie norm konstytucyj-
nych, odnoszacych si¢ do podmiotowej struktury administracji publicznej, oraz
uwzgledniajac podstawowe aspekty teorii pluralizmu porzadkéw prawnych? moz-
na wyr6zni¢ trzy podstawowe typy tej administracji: a) administracja pafistwowa,
ktOrej podmiotem jest wyposazone w osobowoS$¢ prawng pafistwo (lo stato-per-
sone) dzialajace w tej sferze za poSrednictwem wilasnych organéw (lo stato-ap-
parato); ten typ administracji publicznej jest ontologicznie podstawowy i aksjo-
logicznie najwazniejszy"8, b) administracja autonomiczna (amministrazione au-

3 Por.np. G. Treves: Organo e soggettivit dell’organo, [in:] Studi in memoria di Carlo Esposito, Vol.
III, CEDAM-Padova 1973,s. 739 i n.

4 Levi: La persona giuridica pubblica; concetto ed elementi distintivi, Rivista trimestrale di diritto
pubblico 1951,s. 529.

5 Por.np.F. Benvenuti: Appunti di diritto amministrativo. Parte generale, CEDAM-Padova 1951;
o koncepcji administracji poSredniej jako administracji zdecentralizowanej zob. E. Iserzon: Prawo
administracyjne. Podstawowe instytucje, Wyd. Prawnicze, Warszawa 1968, s. 91-93; por. takze E. Forst-
hoff: Lehrbuch des Verwaltungsrecht. Erster Band. Allgemeiner Teil, C.H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung,
Miinchen-Berlin 1961, 5. 412-415.

6 Por.np. A. Bardusco: Gli enti pubblici nella costituzione italiana, ,,Quaderni regionali” 1988,
nr2,s.527in.

7 Teorig tg sformutowal: Santi Romano w dziele L ’ordinamento giuridico, 1918; por. takie F.
Modugno, voce Pluralitd degli ordinamenti, [in:] Enciclopedia giuridica, Vol. XXXIV, Giuffré-Milano
1985,s.1in.

8 Por.np.F. Bassi: Lezioni di diritto amministrativo, Giuffré-Milano 1984, s. 147 i wielu innych.



Koncepcja ente pubblico we wioskiej doktrynie... 295

tonoma), ktérej podmiotami sg regiony, prowincje i gminy wyposazone w 0so-
bowo$¢ prawng, posiadajace wilasng i odrebng od pafistwowej strukturg orga-
nizacyjna oraz wilasny porzadek prawny (ordinamento autonomo)?; podmioty te
lacznie z Pafistwem s3 ujmowane w Kklas¢ terytorialnych jednostek publicznych
(enti pubblici territoriali), ¢) administracja wykonywana przez inne jednostki pub-
liczne (osoby prawa publicznego), kt6re sg nazywane enti pubblici non territoria-
1i10, O ile w odniesieniu do typ6éw administracji a) i b) istnieje pewna zgodno$¢
pogladéw, o tyle najwi¢cej kontrowersji i polemik budzi status prawny admini-
stracji ¢). Problem jest natomiast doniosly, bowiem zakwalifikowanie okreslo-
nego podmiotu do kategorii ente pubblico pozwala na sprecyzowanie rezimu
prawnego, ktéremu bedzie podporzadkowany, zakresu jego odpowiedzialnosci i
kompetencji jurysdykcyjnej, zakresu odpowiedzialnosci jego urzednikOow i admi-
nistratoréw czy tez last non least zastosowaniu art. 96 Konstytucji, ktéry odnosi
si¢ do calej administracji publicznej, bez wzgledu na to ,czy jest pafistwowa” czy
tez nie i niezaleznie od tego, czy dziala w formach prawa cywilnego, czy prawa
publicznegoll.

2. Doktryna prawa publicznego wypracowala szereg kryteriow stuzacych iden-
tyfikacji ente pubblico, na podstawie ktorych rozwinely si¢ odrebne i czesto rywa-
lizujace ze sobg teorie. Do podstawowych kryteriéw identyfikacyjnych, a w
konsekwenciji teorii opisujacych status prawny tych jednostek, nalezy zaliczy¢:
a) cel publiczny (il fine wzgl. lo scopo pubblico) aktywnosci, b) wyposazenie we
wladzz¢ publiczng (potesta di imperio) lub administracyjng (potesta amministra-
tiva), ¢) poddanie kontroli wykonywanej przez pafistwo, d) instrumentalny sto-
sunek (rapporto di strumentalitd) lqczqcy jednostke z paristweml2. Powstala na
bazie kryterium a) teoria finalistyczna, zwana tez teorig podwéjnego celu (il
doppio fine) wychodzita z zalozenia, ze charakter publiczno-prawny przystuguje
immanentnie pafistwu uj¢temu jako pafistwo-osoba (Lo Stato-persona, Lo Sta-
ro-ente)13. W konsekwencji takiego zatozenia nie moze istnie¢ zaden podmiot
prawa publicznego, dopOki pafistwo go za taki wyraZnie nie uzna, a moze to
uczyni¢ tylko woéwczas, gdy cele dzialania takiego podmiotu beda zblizone do
celéw pafistwa. Owo przyblizenie czy zblizenie celow nast¢puje w ten sposob,
ze dana jednostka jest przeznaczona do zaspokajania celu (interesu) publiczne-

9 Doktryna prawa publicznego jest jednak podzielona w kwestii prawnego charakteru administracji
wykonywanej przez gminy i prowincje. Wigkszo$€ przedstawicieli tej doktryny jest zdania, Ze administracja
gminna jest odrebna kategoria prawna, tzw. amministrazione autarchica, i nie mozna jej taczy€ z administracjg
autonomiczng wykonywanga przez regiony; por. np. G. Berti: Caratteri dell’amministrazione comunale e
provinciale, Cedam-Padova 1969, s. 31 in.

10 Por. Enti pubblici non territoriali, Giuffré-Milano 1986, passim.

11V. Ottaviano, voce "Ente pubblico", Enciclopedia del diritto, vol. X1V, Giuffré-Milano 1965,
s. 693.

12 Por.np. P. Vir ga:Diritto amministrativo, Vol 1.1Principi Milano 1989,s.15-16;zkoleiC. Vitta:
Diritto amministrativo. Vol. 1. UTET-Torino 1962, s. 150 podaje takie kryteria, jak 1. creazione dell’ente da
parte dello Stato, 2. atribuzione ad esso di pubbliche potestd, 3.controllo dello Stato sulla vitd dell’ente.

13 Raneletti: Istituzioni di diritto pubblico. Il nuovo diritto italiano, CEDAM-Padova 1937, i chara-
kterystyczne zdanie na s. 488 - Lo Stato € sintesi della cosa pubblica”.
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g0, a wiec interesu zbiorowego mieszczacego si¢ w celach pafistwa. Ten og6lny
cel jest podstawowym celem dziatania danej jednostki, jest racja jej istnienia.
Uznanie celu publicznego jako podstawy kreacji jednostek publicznych przez
pafistwo obejmuje wedlug omawianej teorii zar6wno przypadki, w ktérych reali-
zowany cel publiczny jest wspGlny dla pafistwa i danej jednostki, jak i przypadki,
w ktorych konkretny cel publiczny jest realizowany tylko przez t¢ jednostke, lecz

pafistwo jest powaznie zainteresowane jego urzeczywistnieniem. W obu przy-
padkach pafistwo jest uprawnione do nadzoru nad dzialalnoscig takich jedno-
stek, wskutek czego powstaje szczegélnego rodzaju wi¢Zz prawna migdzy nimi,
ktorej trescig jest z jednej strony prawo pafistwa do urzeczywistnienia przez jed-
nostk¢ publiczng okreslonych celéw, z drugiej — obowigzek tej jednostki do ich
realizacji. Latwo zauwazy€, ze podstawa kwalifikowania jednostek organizacyj-
nych jako jednostek wzgl. os6b prawa publicznego jest tozsamo$¢ lub bli-
sko§¢(zbieznos¢€) celéw ich aktywnosci z celami pafistwal4, czy tez odpowiednio
interes6w15. Teoria finalistyczna jest z jednej strony przedmiotem krytyki, z dru-
giej zas niektore jej elementy sg akceptowane przez wspoélczesng doktryng prawa
publicznegol6. Krytykowana jest zwlaszcza teza dotyczaca zbieznosci wzglednie
identycznoSci celow ente pubblico z celami pafistwa. Twierdzi si¢ w szczeg6lnosci,
ze cele(interesy) jednostek prawa publiczneggo sa nie tyle zbiezne z celami paf-
stwa, lecz z nimi kontrastujal?; granice mi¢dzy interesem jednostkowym a inte-
resem publicznym sa wsp6iczesnie plynne i zmiennel8; cele publiczne realizuja
takze osoby prawa prywatnego!?; formula celu publicznego jest zbyt abstrakcyj-
na20; element celu staje si¢ relewantny w fazie wykonywania dziatalnosci przez
dang jednostke, a nie w fazie jej tworzenia?! itd. Zasadnicza krytykg teorii fina-
listycznej przeprowadzit ostatnio Caianiello22, wedlug ktérego teorii tej nie da
si¢ pogodzi¢ zaréwno z rzeczywistoscia prawna, jak i z przyjetym w doktrynie
rozréZnieniem mi¢dzy lo Stato-ente a lo Stato-ordinamento. Wychodzac z tej dys-
tynkcji pojeciowej przyjmuje, Ze to nie pafistwo, jako osoba prawna, lecz pafistwo
jako porzadek prawny okreSla cele(interesy) publiczne i powierza je pafistwu-
ente iflub innym jednostkom publicznym. Wedlug Caianiello teoria ta byla pra-
womocna w okresie, kiedy identyfikowano pafistwo rout court z jego aparatem.

14 G. Zannobini:Corsodidiritto amministrativo, Vol. l11. L ’organizzazione amministrativa, Giuffré-
Milano 1946, s. 203.

15Santi Romano: Corso di dirito amministrativo, CEDAM-Padova 1932, s. 86.

16 Np. wedtug I.ava gn a do cech zdolnych wyrazi¢ publiczng natur¢ danej jednostki nalezy ta, ze ,jej
dziatalno$¢ jest wyraZnie nakierowana na realizacjg interesu publicznego (finalitd di pubblico interesse)”,
8. 765; id.: Istituzioni di diritto..., UTET-Torino 1982.

17Santi Romano: Gliinteressi dei soggetti autarchici e gli interessi dello Stato, [in:] Studi di diritto
pubblico in onore di Oreste Ranelletti, CEDAM-Padova 1930, s. 431.

18 Vitta:op.cit,s. 149; por.takie M. Stipo:L’interesse pubblico: un mito sfatato, [in:] Studi in onore
di Massimo Severo Giannini, Vol. 111, Giuffré-Milano 1988, s. 9091 n.

19 Sandulli: Enti pubblici ed enti privati d’interesse pubblico, {in:] L’organizzazione amministrativa.
Atti del IV Convegno di Studi della Scienza dell’ Amministrazione, Giuffré-Milano 1959, s. 184 in.

20 Virga,op. cit,s. 16.

21 D’ Al bergo:Sisterma positivo degli enti pubblici nel ordinamento italiano. Profili funzionali, Giuffré-
Milano 1959, s. 6.

22 Vicende e riordinamento degli enti non territoriali, [in:] Atti del XXIX Convegno di Studi di Scienza
dell’Amministrazione, Giuffré-Milano 1986, s. 26-27.
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Wspoblczesnie perspektywa ta traci na znaczeniu, bowiem wszystkie osoby prawa
publicznego, wlgczajac w to pafistwo-ente, s3 uznawane przez porzadek prawny
jako réwnoprawne punkty odniesienia interes6w publicznych (centri di riferimen-
to di interessi pubblici) czy wladzy publicznej.

U podstaw teorii imperium tkwia identyczne zalozenia doktrynalne, ktGre
przyjeta teoria finalistyczna. Wedlug tych teorii pafistwo-ente jest jedynym
Zrédiem wiadzy publicznej; jako podmiot wladzy suwerennej i pierwotnej (potere
originario) pafistwo przekazuje cz¢S¢ swej wladzy osobom prawnym, ktGra staje
si¢ wiadzg pochodng (potere derivato) od wladzy pafistwowej, ujeta teoretycznie
jako prawo podmiotowe publiczne osoby prawnej; przekazanie wladzy publiczne;j
osobie prawnej sprawia, ze zyskuje ona przymiot osoby prawa publicznego z tym
zastrzezeniem, Ze ex principio nie moze by¢ podmiotem calej wiadzy publicznej,
bowiem wiadza ustawodawcza w znaczeniu formalnym i wiadza sadownicza przy-
stuguje niepodzielnie pafistwu23; wiadza publiczna osoby prawa publicznego og-
ranicza si¢ zatem do tzw. wladzy administracyjnej i wyraza si¢ w kompetencji do
wydawania aktéw prawnych, kt6re sa dwustronnie wigzace, tzn. obowiazuja 0so-
by, ktére osoba prawna reprezentuje, jak i osoby, do ktérych dany akt jest skiero-
wany; akty te maja charakter wigzacy na réwni z aktami prawnymi pafistwa, bo-
wiem sa wydawane w wykonaniu przekazanej przez pafistwo cz¢sci jego wladzy.

Teoria imperium jest krytykowana przede wszystkim z punktu widzenia teorii,
ktore przyjmuja rozrOznienie pafistwo-ente i pafistwo-ordinamento. Przedstawicie-
le tych teorii zgodnie twierdza, ze Zrédlem wiladzy publicznej os6b prawnych nie
jest pafistwo-ente, lecz pafistwowy porzadek prawny, a zatem pafistwo nie jest w
pozycji supremacji wobec innych podmiotéw publicznoprawnych, ktére nie sa
wigczone w strukturg organizacyjng pafistwa-ente wzglednie pafistwa-aparatu24,

Z przytoczonych teorii ente pubblico koniecznie wynika kryterium kontroli
0s6b prawa publicznego ze strony pafistwa, bowiem powinno ono nadzorowaé
wykonywanie tej cze¢sci wladzy publicznej, ktéra zostata przekazana osobom pra-
wnym, a zwlaszcza zgodno$¢ dziatalnosci tych os6b z celami (interesami), ktore
sg celami (interesami) pafistwa. Kontrola powinna mie¢ charakter kompleksowy,

tzn. winna by¢ wykonywana zaréwno z punktu widzenia legalnoSci (legittimita®)
jak i celowosci (merito) oraz w ré6znorodnych formach prawnych, jak na przyktad
zatwierdzanie niektorych akt6w osoby prawnej, uchylanie aktow sprzecznych z
ustawa, odwolywanie jej funkcjonariuszy itd.25 Podstawowy zarzut przeciwko te-
mu kryterium (tej teorii) polega na tym, ze pafistwo kontroluje nie tylko osoby
prawa publicznego, lecz takze osoby prawa prywatnego.

Widoczne wady i niedostatki powyzszych teorii prébuje przezwycigzy¢ teoria
instrumentalnego stosunku prawnego mi¢dzy pafistwem a osobg prawng. Punkt
wyjécia tej teorii jest zasadniczo zbiezny z ich zalozeniami, bowiem teoria ,,in-
strumentalna” réwniez uznaje pafistwo za miarg¢ ,rzeczy publicznej”. Nowos¢
polega gidwnie na tym, ze rozréznia si¢ tu pafistwo-osob¢ i pafistwo-porzadek

B Ppor. np.Ranalletti:op. cit,s. 493; wedtug L e vi; op. cit., 589, ,/'ente pubblico & soggetto attivo di
potesta amministrativa”.

24 Por. Np. V. Vignola: La distinzione fra ente pubblico e privato nella piu recente evoluzione
dottrinaria, Rivista amministrativa della Republica italiana 1979, vo. CXX, s. 6.

% Por.np. Vitta:op. cit.,s.152in.
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prawny oraz przyjmuje, ze tylko porzadek prawny moze kwalifikowac pewne 0so-
by prawne jako osoby prawa publicznego26. Teoria ta nastgpnie zaklada, ze oso-
bowo§¢ prawna jest taka, poniewaz jest ,centro autonomo d’imputazione di
interessi ed attivitd”, nie jest ani publiczna ani prywatna. Przymiot publiczno-
wzglednie prywatno-prawny oznacza bowiem okreSlone sytuacje organizacyjne
wewnatrz porzadku prawnego, a w szczeg6lnosci cecha ,,publiczna” osoby pra-
wnej wynika ze szczegOlnego rodzaju stosunku prawnego lgczgcego osobe pra-
wng z pafistwem?27. Szczegblny charakter tego stosunku przejawia si¢ w dwoch
aspektach: a) ente znajduje si¢ w shuzbie pafistwa (al servizio dello Stato), b)
stosunek ten jest uregulowany w sposéb substancjalnie tub tylko formalnie od-
mienny od tego, jaki laczy inne osoby prawne (di diritto comune) z pafistwem?28.
Stosunek ten charakteryzuje nie tylko tzw. enti pubblici strumentali, kt6re reali-
Zujg cele pafistwowe a przez to znajduja si¢ w szczeg6lnej zaleznosci od pafistwa,
lecz takze te osoby prawa publicznego, kt6re realizujg wlasne, odrgbne od pafi-
stwowych cele z tym, ze podobnie jak wczesniejsze teorie — cele te nie moga byc¢
sprzeczne z celami i interesami pafistwa.

3. Zagadnienie identyfikacji os6b prawa publicznego we wioskiej doktrynie
prawa publicznego jest nadal sporne. Sklada si¢ na to wiele przyczyn. W pier-
wszym rzedzie nalezy wskaza¢ na fakt, ze punkty odniesienia wymienionych tu
teorii, tzn. koncepcja pafistwa i koncepcja osobowosci prawnej, sa wyjatkowo
niejednoznaczne i sporne. Trudno zatem skonstruowac jednolitg i spojng teorig
ente pubblico, jezeli wspomniane punkty odniesienia s zmienne. I tak koncepcja
pafistwo-ente przezywa swoj kryzys wyrazajacy si¢ w tym, Ze nie jest juz w stanie
opisa¢ ani wyjasni¢ pozycji pafistwa wspélczesnego. Spektakularnym przejawem
tego kryzysu jest rozparcelowanie jednolitej dotychczas koncepcji pafistwa mig-
dzy pafistwo-osobg, pafistwo-aparat i pafistwo-porzadek prawny29. Stworzylo to
wprawdzie intelektualne perspektywy dla rozwoju nowych teorii, lecz jednoczes-
nie znacznie skomplikowalo mozliwos$¢ ich konfrontacji, bowiem w praktyce
przyjmuja nie dajace si¢ uzgodni¢ zalozenia. Nie zmienia to jednak w niczym
faktu, ze wloska doktryna prawa publicznego w przedstawionym tutaj skrétowo
aspekcie jest ciagle zywa, interesujaca i obiecujaca.

SUMMARY

The paper discusses basic problems and controversies concerning the definition of ente publico
in the Italian doctrine of public law. The discussion covers four basic theories: that of imperium,
that of double aim, that of control and instrumental theory. The theories were described and ana-
lyzed in relation to the changing and ambiguous concept of state.

2 Por.np.Ottaviano:op. cit, s. 963.

21 Miele: Attualitd e aspetti della distinzione fra persone giuridiche pubbliche e private, [in:] Atti del
Convegno di studi di Scienza dell’ Amministrazione, Giuffré-Milano 1959, s. 177.

2BD’Albergo:op. cit,s. 8.

2 Koncepcji pafistwa jest wiecej; por. np. E. Tossato: Persona, societa intermedie ¢ stato, Giuffré-
Milano 1989, s. 173 i n., gdzie rozréznia si¢ stato-societd, stato-governo e stato comunitd governata, por. takie

T. Martines: Dirito costituzionale, Giuffré-Milano 1989, s. 148 i n. oraz przedstawione tam koncepcje
stato-instituzione, stato-apparato e comunitd statale.



